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RESUMEN

En este articulo tiene por objeto caracteri-
zar los servicios publicos de saneamiento en
general y el servicio de aseo en particular.
Para alcanzar ese propésito se estudia la
importancia macroeconémica del sector y
se analiza el concepto de servicio publico.
[gualmente, se analiza cémo el servicio de
aseo ostenta fallas de mercado al proveer
el servicio por debajo de las necesidades
sociales por su naturaleza econémica que
induce a soluciones ineficientes al deter-
minar precios y cantidades alejados de los
criterios de eficiencia econémica. También
presenta informacién de la contribucién
del sector de agua y saneamiento bdsico a
la economfa nacional.

Palabras claves: Servicio publico, sanea-
miento bésico, Ley 142 de 1994.

ABSTRACT

This article aims to characterize the general
sanitation service and particularly the solid
waste disposal service to achieve this purpo-
se it studies the macroeconomic importance
of the sector and discusses the concept of

public service. It also focuses on how the
solid waste disposal service boasts market
failures when it does not fulfill social needs,
which is caused by its own economic natu-
re, which leads to inefficient solutions that
are characterized mainly by economically
inefficient price and quantities setting. It
also shows information on the contribution
of the basic sanitation sector to the national
economy.

Key words: Public service, sanitation
sector, Law 142 of 1994.

INTRODUCCION

El presente articulo tiene como objetivo
caracterizar los servicios ptblicos de sanea-
miento en general y el servicio de aseo en
particular. Para alcanzar ese propésito, en
la primera parte, se estudia la importancia
macroecondémica del sector y se analiza el
concepto de servicio publico. En la segun-
da, se definen las caracteristicas y destacan
la funcién vital que tienen en las sociedades
modernas. En la tercera, se investiga los ser-
vicios publicos desde la teorfa econémica de
las fallas del mercado, donde se demuestra
c6émo el servicio de aseo tiende a incumplir
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las condiciones de eficiencia al considerar-
se un bien publico. Por dltimo, se realizan
algunas recomendaciones.

1. NATURALEZA DE LOS SERVICIOS DE
SANEAMIENTO BASICO

1.2. Caracterizacién macroeconémica
servicios publicos e infraestructura

La infraestructura de servicios pudblicos
es un conjunto de estructuras técnicas e
instalaciones duraderas intensivas en capi-
tal fijo de larga vida til que se usan en la
produccién, funcionamiento y prestacién
de servicios considerados esenciales para
el aparato productivo y de consumo direc-
to en los hogares. Los servicios publicos
domiciliarios son distribuidos mediantes
redes para beneficio de todos los agentes
econdémicos, es decir, las familias, el sector
productivo y el Estado.

Organismos como el Banco Mundial?,
el Banco Interamericano de Desarrollo? y
la Cepal* dividen las infraestructuras en tres
clases: La primera, incluye la prestacién de
servicios de interés publico o servicios bési-
cos de infraestructura como: energia eléctri-
ca, gas, telecomunicaciones, abastecimiento
de agua, saneamiento, alcantarillado, reco-
gida y eliminacién de residuos sélidos. La
segunda abarca actividades como carreteras,
presas, distritos de riego y drenajes. La ter-
cera, esta compuesta por actividades como
ferrocarriles, transporte urbano e interurba-
no, vias navegables, puertos y aeropuertos,
entre otros’.

RUGER NURSE, ROSENTEIN RODAN Y
ALBERT HIRSCHMAN®, economistas quienes
durante las décadas del cincuenta y sesenta
avanzaron en la comprensién del desarrollo
econémico, destacan la importancia de la
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infraestructura fisica que para el caso de los
servicios publicos los denominaron infraes-
tructura social por los beneficios que originan
en términos de salud y bienestar. De acuerdo
con estos autores los servicios ptblicos se
caracterizan por: presentar economias de
escala y ser suministradas por redes.

Seguin el Banco Mundial la importancia
de la infraestructura y servicios conexos en
el desarrollo econémico son innegables. Un
aumento del capital en infraestructura del
1% en un pafs genera un crecimiento del
1% en PIB, en otras palabras, existe un rela-
cién biunivoca entre el incremento y gasto
en inversién en infraestructura en sectores
el transporte, las carreteras, los servicios
publicos y el progreso econémico medido,
como expansién del producto’. Desde lue-
go, que la existencia de infraestructura es
una condicién necesaria para el desarrollo y
el crecimiento aunque no suficiente.

El Banco Mundial calcula que por cada
punto porcentual de crecimiento del PIB se
requiere, en promedio, un aumento similar
en lainversién de 0,3% para el agua potable,
0,8% para el transporte, 1,5% para la ener-
gia eléctricay 1,7% para las telecomunica-
ciones®. Las elasticidades pueden resultar
conservadoras, puesto que si se toma la ma-
triz insumo-producto, los servicios publicos
como: agua y saneamiento bésico, telecomu-
nicaciones y energfa eléctrica, son utilizados
COMO iNSUMOs en otros sectores y procesos
productivos; lo que significa que su impor-
tancia es ain mayor’. En otros estudios,
para el caso de Bolivia, Colombia, México y
Venezuela indica que un incremento 10% en
la dotacién de la infraestructura se tradujo
en incremento del 1,5 del PB'°.

Dicho de otra manera, la infraestructura
y sus servicios conexos no solo contribu-
yen en forma directa a la generacién del PIB
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mediante la provisién y abastecimiento de
servicios domiciliarios sino que aumentan
la inversién, la productividad, reasignan el
gasto publico y promueven el crecimiento
de largo plazo en la medida que permiten
disminuir los costos fijos del todo el aparato
productivo.

Por sus caracteristicas de multiplicador
en todo el aparato productivo, en términos
de encadenamientos en otros sectores pro-
ductivos, la infraestructura tiene un efecto
directo sobre el crecimiento, la productivi-
dady la integracién. Para el caso colombia-
no, con una geograffa tan dificil, una mejor
infraestructura permite reducir las barreras
naturales para la comunicacién, el transpor-
te y el intercambio con el fin de insertar el
aparato productivo en los mercados inter-
nacionales.

En un estudio del Banco Mundial donde
se compara el acervo de infraestructura con

el esperado de acuerdo con su nivel de desa-
rrollo, se encontré que para los sectores de
carreteras, electricidad, telecomunicaciones
y saneamiento bdsico, el pafs tiene un nivel
de desarrollo acorde con tasas de crecimien-
to'!. En contraste, con lo que ocurre con la
generacién de energfa y la penetracién de
internet como se relaciona en el gréfico 1.
Pero poseer una suficiente infraestruc-
tura no solo es un factor determinante en
el crecimiento econémico y el desarrollo
de los paises, también aporta grandes bene-
ficios en términos de la disminucién de la
pobreza por las externalidades positivas que
genera en salud pubica al reducir los indices
de morbilidad y mortalidad de muchas en-
fermedades relacionadas con la carencia de
servicios basicos; ademds, mejora la calidad
de vida de la gente tanto en las zonas rurales
como urbanas. En efecto, como lo sentencia
SILVA “por cada 1000 nifios nacidos vivos

Griéfico 1. Diferencia entre la infraestructura y su nivel esperado desviacién porcentual frente a la
prediccién del modelo
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en Colombia, aproximadamente 25 no lle-
gan a la edad de cinco afios”, luego agrega
[...]"muchas de esas muertes podrén evitar-
se de manera elemental: adecuada presta-
cién de los servicios de agua y saneamiento
bésico”'?. Bajo este contexto, la Organiza-
cién Mundial de la Salud (2004) estima que
por cada délar invertido en agua potable y
saneamiento se obtiene un beneficio econé-
mico de entre 2 y 4 délares, dependiendo
de la regién'3.

De otra parte, cuando la sociedad cuen-
ta con redes de infraestructura que ofrecen
servicios publicos domiciliarios, también
posibilita la integracién geogréfica de los
sistemas econémico, social y territorial de
un pafs; esto al permitir la diversificacién
de la produccién, el desarrollo del merca-
do interno y la insercién en los mercados
internacionales como bien lo apunta RO-
ZAS: "la infraestructura bésica y la provisién
eficiente de servicios de infraestructura son
vehiculos de cohesién territorial, econémica
y social porque integran y articulan el terri-
torio, lo hacen accesible desde el exterior
y permiten a sus habitantes conectarse con
el entorno”'*. Igualmente, la evidencia em-
pirica muestra que en paises como Brasil y
Argentina, las deficiencias en infraestructura
se han constituido en el mayor obsticulo
para mejorar la convergencia entre zonas
pobres y ricas'’.

En contraste, la carencia, la baja calidad
y en general las fallas en la infraestructu-
ra rompen los enlaces y circulos virtuosos
entre mayores niveles de ingreso y creci-
miento econémico. Lo anterior disminuye
el bienestar, aumenta la pobreza, reduce la
calidad de vida de la personas y deteriora
las oportunidades de las comunidades en las
dreas rural y urbana. En el entendido de que
la infraestructura no es la determinante del
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crecimiento pero ‘representa las ruedas de
la actividad econémica”'®. En otras palabras,
la provisién insuficiente de servicios basicos
constituye en el mayor obstaculo para el cre-
cimiento y el desarrollo econémico.

La infraestructura de servicios publicos
se desarrolla durante los procesos de urba-
nizaciény presenta las siguientes caracteris-
ticas: son suministrados por redes disefiadas
para atender a gran cantidad de usuarios; son
més eficientes al ser prestados por una sola
empresa; exhiben grandes pérdidas técnicas,
demandan cuantiosos recursos ptblicos; re-
quieren grandes inversiones y en la mayoria
de casos el sistema de suministro es exclu-
sivo, como los casos de servicios de agua,
alcantarillado, gas y aseo.

Con el fin de aumentar la cobertura en
los servicios sociales de infraestructura, es
necesario introducir cambios en la compe-
tencia, en razén a que presiona a los provee-
dores a producir con parametros de calidad y
a que los usuarios tengan la opcién de elegir
un mejor prestador. La competencia se pue-
de introducir en forma directa liberalizando
las actividades o indirectamente, sacando a
licitacién publica el derecho a prestar un
servicio. En cuanto la gestién comercial,
se recomienda cobrar costo econémico del
servicio y crear un sistema de subsidios re-
gulados por Estado que garantice el acceso
a los sectores mas pobres'”.

Los servicios ptblicos de acueducto,
alcantarillado y aseo hacen parte de una
gran variedad de actividades econémicas
agrupadas bajo el término de servicios sa-
neamiento. Desde esta éptica, se determina
que son todas las actividades de prestacién
masiva mediante redes humanas o fisicas or-
ganizadas para satisfacer necesidades vitales
de los ciudadanos, esto porque al suministrar
bienes como el agua y la energfa y servicios
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como el aseo y las telecomunicaciones de-
ben ser suministrados en forma continua a
los ciudadanos para que los disfruten desde
su domicilio!.

1.3. Macroeconomia del sector de
saneamiento bésico

De acuerdo con las Cuentas Nacionales'
los servicios acueducto, alcantarillado y
aseo, se identifican en la rama de actividad
econémica 11 de los agregados nacionales,
agrupados bajo la denominacién de agua,
alcantarillado, eliminacién de desperdicios
y servicios de saneamiento?’. Cuando se
analiza la participacion del sector de sa-
neamiento dentro del PIB nacional a precios
constantes de 1994, entre diciembre de
1994 y diciembre 2006, se observa una
cafda permanente del sector. En efecto, el
sector para 1994 participaba con el 0,71%
dentro del PIB nacional y para el afio 2006
representa solo el 0,58%, lo que significa
que el sector de saneamiento bésico, a lo

largo del periodo analizado, pierde repre-
sentatividad y participacién dentro de la
economia nacional como se muestra en el
cuadro 1.

La tendencia estructural del sector de
saneamiento a disminuir su participacién
dentro del PIB se atribuye a la caida del vo-
lumen de agua producida y a la declinacién
del consumo per cépita del agua potable vy,
por ende el menor uso del servicio de alcan-
tarillado comportamiento pronunciado en-
tre los afios 2001 y 2006. La explicacién de
dicho fenémeno esta asociada a dos hechos:
El primero, al proceso de ajuste estructural
iniciado en 1996 mediante la denominada
transicién tarifaria que consistié en ajustes
mensuales en las tarifas con el fin de llegar
estas a la meta en la fecha limite ordenada
por la Ley. El segundo, al cumplimiento
por parte de las empresas del RSPD?! que
sefialaba que los subsidios asignados no ex-
cederfan los 20 metros ctibicos??, es decir, el
objetivo perseguido por la Ley era presionar
a los usuarios a racionalizar el uso del agua

Cuadro 1. Producto Interno Bruto Nacional y sectorial y participacién sectorial 1994-2006

Afios PIB nacional PIB sectorial PIB sec / PIB nacional
1994 67.532.862 478.476 0,71
1995 71.046.217 503.074 0,71
1996 72.506.824 511.816 0,71
1997 74.994.021 498.831 0,67
1998 75.421.325 496.266 0,66
1999 72.250.601 487.563 0,67
2000 74.363.831 479.590 0,64
2001 75.458.108 493.195 0,65
2002 76.917.222 494.482 0,64
2003 79.884.490 496.996 0,62
2004 83.772.433 505.353 0,60
2005 87.727.925 519.535 0,59
2006 93.722.238 524.344 0,56

Fuente: DANE, precios canstantes 1998.
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potable mediante la fijacién de consumos
basicos, comportamiento que sigue las ten-
dencias internacionales sobre el tema?3.

De otra parte, cuando se analiza la ten-
dencia de crecimiento del PIB nacional y
sectorial, en precios constantes entre di-
ciembre de 1994 y diciembre de 2006, se
pueden identificar claramente tres periodos.
Entre 1994 y 1996 se registra un crecimiento
tanto del PIB nacional como sectorial con un
aumento superior al 5% para los dos prime-
ros aflos y con un incremento por encima
del uno por ciento para el afio 1996. Para el
periodo entre 1997 y 1999, sector de sanea-
miento, presenta una declinacién que oscila
entre 0,5% vy 2,5%.

En contraste, la economia nacional pre-
senta un leve incremento muy bajo pero po-
sitivo, exceptuando el afio 1999 que registrd
por primera vez en cien afios una cafda del
PIB del 4,2%, comportamiento que coincide
con la firma del Acuerdo Extendido firma-
do con el FMI. A partir del afio 2001 y hasta
2007, tanto la economfa nacional, como el
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sector de acueducto, alcantarillado y aseo
presentan crecimientos positivos como se
presenta en la gréfica 2.

Sin embargo, es relevante sefialar que
el crecimiento del PIB en el sector de agua y
saneamiento bésico, se encuentra muy por
debajo en términos de la tasa de la tenden-
cia del PIB nacional, aunque sus variaciones,
no son tan fuertes como el PIB nacional, a
pesar de que estos servicios son de vital im-
portancia para la sociedad y su consumo no
se puede sustituir.

Con el propésito de analizar la relacién
entre el PIB nacional y PIB para el sector de
agua y saneamiento bdsico para el periodo
estudiado, se calculé el coeficiente de co-
rrelacién (0,50%*) dato que muestra que a
pesar de presentar una relacién estadfstica
entre las dos variables la misma no resulta ser
tan significativa. Esta tendencia se ratifica al
analizar el comportamiento de los indices de
produccién tanto nacional con del sector de
saneamiento a precios constantes de 1994,
como se observa en la gréfica 3. A pesar de

Gréfica 2. Tasa de crecimiento PIB nacional y sectorial
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presentar una tendencia paralela y creciente,
se incrementa més rapido el indice nacional
que el sectorial y la brecha se hace més pro-
nunciada a partir del afio 2000.

Por otra parte, al analizar la produccion
del sector de agua y saneamiento bésico
entre el consumo intermedio y el valor agre-
gado, se aprecia que estos componentes
permiten calcular el porcentaje de los bienes
y servicios de otros sectores de la actividad
productiva, (sin incluir bienes de capital
fijo) que se incorporan en la produccién de
los servicios de acueducto, alcantarillado y
aseo; (consumo intermedio) y el valor agre-
gado generado en el sector.

Como se observa en el cuadro 2 el valor
agregado entre los afios 1994 y el 2006,
mantiene una participacién del 70% a pesar

que a lo largo del periodo viene disminu-
yendo al pasar del 78% en 1994 al 72% en
2006. Mientras el consumo intermedio gana
una participacién de 6 puntos porcentuales
en estos afios, lo cual significa que la com-
posicién técnica del sector para el periodo
ha cambiado, en razén de la incorporacién
de nuevos insumos de otros sectores pro-
ductivos.

1.4. Composicién de la matriz de
utilizacién sectorial

Con el propésito de analizar la oferta del
sector o el comportamiento agregado de
las empresas que producen y comercializan
los servicios de acueducto, alcantarillado y
aseo, se utiliza la matriz de oferta y utili-

Gréfica 3. Indices de produccién nacional y del sector 1994-2006
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Cuadro 2. Valor agregado, consumo intermedio y produccién. Sector de agua y saneamiento bésico,
precios constantes 1994

Adios Produccion Valor agregado Participacién % Consumo intermedio Participacién %
1994 615.301 478.476 78 136.825 22
1995 655.642 503.074 77 152.568 23
1996 675.733 511.816 76 163.917 24
1997 679.690 498.831 73 180.859 27
1998 672.433 496.266 74 176.167 26
1999 660.641 487.563 74 173.078 26
2000 654.121 479.590 73 174.531 27
2001 683.130 493.195 72 189.935 28
2002 688.691 494.482 72 194.209 28
2003 693.526 496.996 72 196.530 28
2004 706.825 505.353 71 201.472 29
2005 723.589 519.535 72 204.054 28
2006 730.287 524.344 72 205.943 28

Fuente: DANE.

zacién de productos calculada por el DANE
para el afio 2005%° a dos digitos de acuerdo
con la nomenclatura de la Clasificacién
Internacional Industrial Uniforme (Cliu)
PARA 60 sectores. La oferta final del sector
se calcula Gnicamente por otros sectores
de la economfa colombiana, dado que es-
tos servicios no se transan en los mercados
externos.

Al estudiar el destino final de la pro-
duccién de los servicios agua, acueducto y
alcantarillado, las familias, se encuentra que
ocupan lejos el primer lugar de la compra del
servicio con el 70%. Sin embargo, resulta

muy representativo el sector servicios?°

con
el 16,4%, y dentro de este los subsectores
de hotelerfa y restaurantes con el 6,4% vy
el comercio con el 2,2% que representan
cerca del 8,6% de compras. Les siguen los
sectores industrial, agroindustrial y minero

con el 8,1%, el 3,4y 1,2 respectivamente

y el autoconsumo del sector con un poco
menos del uno y medio por ciento como se
expone en la gréfica 23.

De lo anterior se puede concluir que la
mayor demanda de los servicios de sanea-
miento los realizan las familias, seguido de
los sectores de servicios y el sector indus-
trial. Sin embargo, a pesar de la baja parti-
cipacién de todos los sectores productivos,
no se puede soslayar la importancia de los
servicios de saneamiento como insumos
productivos, puesto que todos los 60 subsec-
tores productivos demandan los servicios.
Es mds su carencia o baja cobertura son de-
terminantes de la localizacién de proyectos
de inversién y en la competitividad de una
sociedad.

Es relevante destacar que desde el punto
de vista macroeconémico en forma conjun-
ta y con el objetivo de realizar un anilisis
maés riguroso del sector aseo, en términos
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Gréfica 4. Matriz de utilizacién del sector de saneamiento basico 1994=100
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Fuente: DANE.

de las cuentas nacionales, serfa deseable
que el DANE presentara en forma separada
la informacién estadistica del sector en va-
riables como: tamafio PIB, distribucién de la
demanda agregada, coeficientes técnicos,
precios implicitos, indices de precios, entre
otros y no adicionada con los sectores de
acueducto y alcantarillado.

2. DEFINICION, NATURALEZA Y
CARACTERISTICAS DE LOS SERVICIOS DE
SANEAMIENTO

Los servicios ptblicos desempefian una fun-
cién vital en el desarrollo de las sociedades
modernas, sin éstos, serfa inconcebible la
organizacién y el desarrollo de la estructura
productiva y de las ciudades. Estos servicios
son elementos distintivos de la organizacién
econémica y desempefian una importancia
analoga a los sistemas financiero, cambiario,
monetario y educativo®’. Desde la pers-
pectiva econémica los servicios publicos
en general presentan las siguientes carac-
teristicas:

e Son sectores en los cuales casi no hay
competencia, por lo cual son interveni-
dos por el Estado.

e Algunos servicios presentan mejor com-
portamiento con estructuras de mercado
de monopolio que de competencia.

e [Laregulacién de los servicios publicos se
centra principalmente en el componente
tarifario.

e La regulacién de los servicios publicos
incluye costos ambientales.

e Siempre hay un conflicto entre el interés
publicoy el interés privado. Mientras el
primero tiene como objetivo la maximi-
zacién del bienestar, el segundo busca la
maximizacién del beneficio.

e Son sectores que presentan rédpido cam-
bio técnico.

e Laregulacién por parte del Estado cam-
bia en forma répida segtin las necesida-
des, objetivos y circunstancias.

La Corte Constitucional en las sentencias
T-578 de 1992, 1a C-389 de 2002 y la C-150
de 2003 sefalaron en forma clara las ca-
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racteristicas mas notables de los servicios
ptblicos domiciliarios:

e Pueden ser prestados directamente o
indirectamente por el Estado, por par-
ticulares o comunidades organizadas.
(articulo 335 de la CPC).

e Tienen su punto terminal en las vivien-
das o sitios de trabajo de los usuarios.

e Estén destinados a satisfacer necesidades
bésicas de las personas.

¢ Tienen una connotacién social, dado que
pretenden el bienestar y el mejoramien-
to en la calidad de vida de los ciudada-
nos. Por lo tanto deben ser prestados en
forma eficiente a todos los habitantes.

e La tarifa incluye el cubrimiento de los
costos y el criterio de solidaridad.

e Lossubsidios provienen de una contribu-
cién a los usuarios de mayores ingresos
y de las transferencias de la Nacién.

¢ Por motivos de interés nacional puede
reservarse su prestacién.

e Suprestacién es descentralizada puesto
que su responsabilidad recae en los entes
territoriales o sea los municipios.

e [Estos presentan enormes disfuncionali-
dades en los mercados conocidas como
fallas al identificarse en ellos fenémenos
como: externalidades, asimetria de la
informacién, monopolios naturales, ba-
rreras de entrada y précticas restrictivas
a la competencia, entre otras.

¢ Laintervencién del Estado por medio de
la regulacién es necesaria para corregir
las fallas del mercado con el propésito
de fijar y ajustar de manera continua las
reglas de juego del mercado.

e Laautoridad reguladora dispone de ins-
trumentos de intervencién dentro de lo
que se incluye medidas econémicas, de
comunicacién y juridicas.
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En ese orden de ideas, los servicios
ptblicos “corresponden a actividades de
interés general a través de las cuales se sa-
tisfacen necesidades de terceros, actividades
sometidas a un régimen juridico especial,
no solo para garantizar la proteccién a los

"28 sino también para propiciar de-

usuarios
terminadas condiciones de eficiencia y ca-
lidad. El concepto se asocia con el interés
general e implica el cubrimiento de necesi-
dades colectivas esenciales para el desarrollo
de la sociedad que se prologan en el tiempo
y que afectan la calidad de vida.

Bajo condiciones de riesgo, y dado el
caracter esencial de la mayoria de los ser-
vicios ptblicos, el Estado estd en la obli-
gacién de garantizar su oferta de manera
continua y sin interrupciones. Por lo tanto,
las empresas de servicios ptblicos deben
adaptarse o mutarse a las nuevas condiciones
técnicas, ambientales y legales; esto con el
fin de seguir ofreciendo servicios publicos
domiciliarios.

En razén al cardcter de meritorio de
los servicios en cuestién, el Estado debe
regular e intervenir mediante modelos de
prestacién, que permitan desarrollar los
preceptos de solidaridad, libre concurrencia,
expansién del servicio, acceso universal y
proteccién del consumidor, y, tener pre-
sente condiciones de neutralidad, igualdad,
calidad, continuidad y eficiencia tanto para
productores como para consumidores.

Es decir, todos los ciudadanos tienen el
mismo derecho de recibir en condiciones de
igualdad el acceso a los servicios. El precepto
implica que el servicio debe llegar en condi-
ciones similares a todo el territorio y que por
lo tanto, cada consumidor tiene el derecho a
tener el mismo tratamiento tarifario que cual-
quier otro, si las caracteristicas de los costos
que ocasiona a las empresas son similares.
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Dado el caracter de esencial de los servi-
cios ptblicos, los criterios de rentabilidad o
viabilidad financiera no gufan la asignacién
de recursos, por lo cual el costo del servicio
debe ser financiando a través de tarifas o por
medio de impuestos y para los sectores de
baja capacidad de pago con subsidios con
el fin que estos tengan acceso a los servicios
bajo el principio de solidaridad.

La literatura de economfia urbana de
origen francés designa a los servicios pu-
blicos, como medios de consumo colectivo
urbano?’; denominacién que se acercan en
alguna medida a la lectura neoclésica de los
bienes publicos. Los servicios ptiblicos cons-
tituyen en un pilar fundamental del consumo
y la produccién social en los mas diversos
bienes, al permitir el desarrollo de la tota-
lidad de actividades productivas. En otras
palabras, la generacién de riqueza social e
ingreso nacional se halla condicionada a la
existencia, calidad y la continuidad de los
servicios publicos domiciliarios en la medida
que suministra la infraestructura necesaria
para producir otros bienes o servicios.

Desde esta éptica los servicios publicos
domiciliarios son: todas las actividades de
prestacién masiva mediante redes humanas
o fisicas organizadas, para satisfacer nece-
sidades esenciales para los ciudadanos les
suministrar bienes como el agua o servicios
como el aseo. En cuanto al suministro hay
que notar que deben ser en forma continua
para que todos los ciudadanos desarrollen
sus actividades productivas y las disfruten
desde su domicilio, como antes se anot63.

La teorfa econémica sefiala que el caso
del servicio ptblico de aseo tiene caracteris-
ticas que permiten asimilarlo como un bien
publico. Sin embargo, desde la perspectiva
legal, los servicios publicos domiciliarios
estén destinados a satisfacer necesidades

indispensables para los miembros de una
sociedad; lo cual implica que las actividades
relacionadas con su provision estdn protegi-
das porla Ley. En efecto, el RSPD3! establece
que ningtn ciudadano puede ser excluido
del acceso de los servicios ptblicos domi-
ciliarios y sus actividades complementarias
(acueducto, alcantarillado, aseo, energia
eléctrica, telefonfa publica basica conmuta-
da, telefonia mavil rural, y distribucién de
gas combustible) sin razén que lo justifique
dado su carécter esencial.

El RSPD entiende por servicio de agua
potable como: la distribucién municipal de
agua apta para el consumo humano, inclui-
da su conexién, medicién y sus actividades
complementarias (art. 14.22). La Ley 142
de 1994 define el agua y saneamiento bésico
como las actividades propias de los servicios
domiciliarios de alcantarillado y aseo. (Art.
14.19). Allf se define el servicio de alcantari-
llado como la recoleccién municipal de resi-
duos, principalmente liquidos, por medio de
tuberfas y conductos y sus actividades com-
plementarias como transporte, tratamiento
y disposicién final de tales residuos (articulo
14.23). Mientras, el servicio publico domici-
liario de aseo, incluye la recoleccién munici-
pal de residuos, principalmente sélidos y sus
actividades complementarias de transporte,
tratamiento, aprovechamiento y disposicién
final de tales residuos, (art. 14.24).

De acuerdo con lo anterior unos servi-
cios de saneamiento basico inadecuados, en
términos de cobertura, calidad y continui-
dad, deben ser dimensionados no solo por su
impacto econémico sino social, en mediada
en que la privacién aumenta la pobrezay de-
teriora la calidad de vida. Este elemento del
analisis estd intimamente relacionado con
Estado Social de Derecho o sea un Estado
que "no solo se someta al derecho abstracto
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sino que procure la existencia de los ciuda-
danos facilitdindoles los bienes y servicios
necesarios para el desenvolvimiento de la
vida humana"3?.

Igualmente, los servicios de saneamien-
to al romper el equilibrio en las relaciones
medio ambiente y sociedad, por las fuertes
externalidades que producen como produc-
to de la degradacién del medio ambiente, el
agotamiento de ciertos recursos, la escasez
hidrica, la contaminacién de fuentes de
agua, la emisién de gases y el calentamiento
global, entre otros, tienen enorme impacto
en el costo y el acceso de los servicios pu-
blicos.

2.1. Concepciones del modelo francés y
anglosajén de los servicios pablicos

La nocién de servicio ptblico moderno na-
ce con el Derecho administrativo francés
con un fallo del Tribunal de Conflictos, (Ju-
risdiccién que definfa que tribunal dirimfa
los conflictos de cardcter administrativo)
de 1873 durante la Tercera Reptblica. La
sentencia del juez elaboré los criterios ge-
nerales del significado de servicio ptblico
que siguen vigentes como son: brindar un
servicio en condiciones de igualdad para
todos los habitantes y garantizar el acceso
y la disponibilidad.

Esa tradicién se fue enriqueciendo con
la aparicién de nuevas tecnologfas y la evo-
lucion de redes como las de los ferrocarri-
les y las de distribucién de gas, energfa. A
su vez se fueron creando sistemas tnicos
interconectados y nacionales, donde por
regla general el Estado se reserva las acti-
vidades de direccién, de universalizacién,
de control, de titularidad con carécter es-
tratégico (como el desarrollo de la energia
electro - nuclear).
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La concepcién francesa se caracterizé
por privilegiar la intervencién directa del
Estado en la prestacién de servicios pu-
blicos, incluyendo los servicios piblicos
domiciliarios y los servicios de salud, edu-
cacion, transporte, correos, entre otros, por
considerar que por su caricter de publicos
dichas actividades debian ser garantizadas
por el Estado. Tal hecho generé una cultura
y defensa del servicio publico por parte de
la sociedad civil como una forma de legiti-
macién y razén de ser del Estado3?. Como
bien lo presenta ARINO el servicio publico
"es el merecedor de un gran elogio puesto
que fue el instrumento de progreso y tam-
bién de socializacién especialmente en los
Estados pobres a los que permitié mejorar
la situacién de todos"3*.

Es necesario mencionar que los tratadis-
tas cldsicos de la corriente francesa, partfan
del supuesto de que la administracién publi-
ca y Estado tenfan por misién satisfacer las
necesidades de interés general “por lo tanto
cuando el legislador decide crear proce-
dimientos especiales, modificables por las
autoridades administrativas, para que los
agentes estatales garanticen la atencion de
estas necesidades, con subordinacién del
interés privado al interés general existe ser-
vicio publico"’.

De acuerdo con la nocién de servicio
publico todas las actividades, que se consi-
deren como obligacién y resorte en la inter-
vencién del Estado, hacen parte de éstas. En
consecuencia, no se puede delimitar cuéles
son la obligaciones y limitaciones del Estado
frente la prestacién de servicios, puesto que
éstos estan en continua evolucién y desarro-
llo. En ese sentido, la idea de servicio publi-
co es una forma de continua legitimacién
del Estado con sus ciudadanos, mediante
la provisién de los servicios sociales o de
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infraestructura que la sociedad necesita, en
cada momento del tiempo y que por ende
requiere de un régimen juridico especial que
puede ser modificado por la Ley.

Presentado de otra manera, el servicio
publico “es aquella actividad propia del Es-
tado o de otra administracién publica, de
prestacién positiva, con la cual mediante
un procedimiento de derecho publico, se
asegura la ejecucion regular y continua, por
organizacién publica o por delegacién, de
un servicio técnico indispensable para la vi-
da social”. Esto significa que la prestacién
del servicio publico debe de ser asumida por
el Estado con el fin de garantizar su presta-
cién en términos de continuidad, calidad
universalidad e igualdad el servicio a todos
los ciudadanos, dado su caracter de esencial
para la sociedad y cuya regulacién y vigilan-
cia se realiza mediante el régimen juridico
sefialado en el Derecho administrativo.

En el pafs galo se asocié la prestacion
de los servicios publicos a la ética del in-
terés ptblico donde se presenta como un
elemento diferenciador frente a la iniciativa
privada®”. Desde esta perspectiva, existen
criterios para desarrollar servicios piblicos
en razén a varios elementos como: el riesgo
y el cambio técnico (telecomunicaciones), la
importancia estratégica (la red eléctrica y los
ferrocarriles), la maduracién (el alcantarilla-
do), la vulnerabilidad (las redes eléctrica y
de telecomunicaciones), el cambio climatico
y atmosférico (el agua y el aseo).

La ideologfa del servicio ptblico para las
actividades de acueducto y saneamiento ba-
sico es clara en la medida que estos servicios
satisfacen necesidades vitales, como antes se
sefiald; sin embargo, para los otros servicios
publicos es cuestionable su pertenencia.
Esta concepcién presenta dos problemas:
El primero est4 relacionado con los criterios

sobre la definicién de servicios ptblicos y
cusles son los principios para ser incluidos
dentro de la acepcién3®®. El segundo, esta
relacionado con los pardmetros sobre lo que
se entiende como necesidades de interés general,
en consecuencia, la valoracién de interés
ptiblico requiere de una contextualizacién
precisa, rigurosa y adecuada en términos
sociales y econémicos.

Desde luego a nombre de esta concep-
cién el Estado tenfa como uno de sus obje-
tivos, intervenir en cualquier esfera social,
politica y econémica con el fin de garan-
tizar o prever los bienes o servicios que se
consideraban ptblicos y de interés general.
Por lo tanto no existfan limites sobre cuéles
eran los criterios para considerar un servicio
de cardcter publico o los limites del interés
general; en consecuencia, bajo esta con-
cepcién filoséfica se justifica el crecimiento
del tamafio del Estado al proveer los bienes
y servicios que la sociedad considere como
servicios publicos y de interés general.

Como veremos enseguida, a diferencia
de la visiéon francesa, la teorfa econémica
ofrece una respuesta més clara y precisa so-
bre la definicién de los servicios ptblicos e
interés publico. Reconoce que cuando existe
cierto tipo de bienes y servicios que, por
sus caracteristicas no se pueden proveer en
forma adecuada por el mercado, le corres-
ponde al Estado intervenir generando las
sefiales para que se produzcan las cantidades
necesarias.

Los criterios que permiten definir el in-
terés general son el 6ptimo de PARETTO y el
KALDOR HICKS, al precisar en términos de
bienestar el efecto que ocasiona la reasigna-
cién de los recursos y las fallas del mercado
en la produccién de un bien o servicio. Estos
modelos tedricos tienen la ventaja metodo-
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l6gica, sobre otras definiciones de servicio
publico, porque permiten argumentar las
razones y los sectores por los cuales el Esta-
do debe intervenir.

En contraste con la visién francesa, el
modelo anglosajén la prestacién de los ser-
vicios publicos (public utilities) es calificada
como de interés ptblico. En razén que el
Estado regula los servicios publicos con
el fin de garantizar la libre competencia y
sefialar los mecanismos de defensa del con-
sumidor. Situacién que se explica porque
desde sus origenes el gobierno briténico le
otorgé mayor importancia a la regulacién
del mercado explicada por la estructura em-
presarial privada de los servicios ptblicos en
el Reino Unido¥.

Sin embargo, en el modelo angloame-
ricano (Sistemas juridicos de Common Law)
los organismos regulatorios, por interés
ptblico, adjudican mediante franquicias o
autorizaciones el monopolio temporal de
un servicio a un operador privado, le dan
por un determinado periodo sujeto a hacer
revocado cumple con las condiciones pre-
viamente sefialadas en el contrato. En cual-
quier caso el Estado normalmente no asume
la prestacién del servicio, prefiere otorgar
el permiso a un nuevo licitante. El que los
particulares puedan ofrecer servicios publi-
cos, no los exime de estar sometidos a una
regulacion detallada en términos de tarifas,
costos, presentacién de estados financieros,
modelos de penalidad-calidad, etc.

En consecuencia, se pueden identificar
algunas diferencias entre los modelos fran-
cés y el angloamericano de los servicios
publicos*’. El modelo anglosajén privilegia
la iniciativa privada y de libre concurrencia;
mientras el francés desconfia del mercado y
prefiere la gestién publica con estructuras de
mercado de monopolio publico.
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El modelo galo recomienda la asigna-
cién de subsidios de oferta, mientras los
ingleses prefieren otorgar subsidios con re-
cursos publicos y focalizados en la demanda.
Desde el punto de vista de la regulacion el
modelo francés, dado su cardcter publico de
sus empresas, privilegia la autoregulacién
y el bajo retorno de sus inversiones dado
el carécter de publico de sus inversiones.
A diferencia el modelo inglés, prefiere una
regulacién externa mediante entes regula-
torios que tienen como objetivo garanti-
zar la libre competencia y los derechos del
consumidor.

2.2. Concepcién del modelo europeo de
los servicios pablicos

Se ha apreciado como la economia mundial
ha cambiado radicalmente en el curso de
los ltimos veinte afios, cambios que mu-
chos autores se atreven a calificar como una
nueva revolucién industrial y que han dado
origen a la llamada economia de servicios*'.
Los progresos tecnolégicos ocurridos en
las esferas del transporte, las telecomuni-
caciones, la telefonfa mévil, el internet han
contribuido a superar obsticulos naturales
que tenfan su origen en las distancias geo-
gréficas.

Desde la década del cincuenta la eco-
nomia europea se ha caracterizado por un
proceso ininterrumpido de globalizacién e
interdependencias crecientes. Lo anterior ha
sido reforzado durante el decenio de los no-
venta con substanciales reformas comercia-
les, con una tendencia a reducir la dispersién
de enfoques en el manejo macroeconémico
de los paises. Esto se registra en el compro-
miso asumido por la Comunidad Econé-
mica Europea y un sin nimero de acuerdos
comerciales para reducir, armonizar e in-
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cluso eliminar los principales obstaculos
que afectan la movilidad de los factores y el
comercio de bienes y servicios.

Para el cumplimiento de dichos prin-
cipios la coordinacién de las politicas
econdémicas se constituye en un elemento
sustancial dentro del manejo de los instru-
mentos de la politica en los pafses integran-
tes de la zona euro. Por ello, el Tratado de
la Comunidad establece en su articulo 103
que "los Estados Miembros consideraran sus
politicas econémicas como una cuestién de
interés comun y las coordinaradn en el seno
del Consejo"*.

Para el caso del mercado interior —cuyo
objeto es lograr el libre movimiento de las
personas, del capital, de las mercancias y
de los servicios— constituye el proyecto
principal para proseguir en las reformas
estructurales y de mercado®?, que para el
caso de las industrias de redes es aumentar la
cobertura, mejorar la calidad y continuidad
de los servicios a menores precios**.

La Comunidad Econémica Europea en
mayo de 2003 publicé el Libro Verde* co-
mo guia para la prestacion de servicios de
interés general (en adelante PSIG) lo que per-
miti6 abrir la discusién sobre la industria de
redes y su interconexién y analizarlos como
elementos para mejorar la integracién. Esta
visién intenta combinar los componentes
econdémicos, politicos, sociales de la libre
concurrencia y el interés publico y generar
sefiales para que el Estado o los particula-
res ofrezcan bienes o servicios, que por su
caracter de publicos el mercado no puede
proveer.

El Libro Verde adopté el término “PSIG"
con el propésito de eludir la tradicién fran-
cesa de los servicios publicos y, en conse-
cuencia, no recurre dentro sus definiciones
del concepto de servicio publico para de

evitar discusiones en torno al desmante-
lamiento del estado del bienestar y de los
sistemas de proteccién social en la década
del ochenta que en distintas formas se die-
ron en la mayorfa de pafses que conforman
la Comunidad.

Los PSIC incluyen actividades de diverso
tipo como las que se proveen por grandes
redes intercomunicadas como energia, gas,
servicios postales, transporte, telecomuni-
caciones, en las que se ha desarrollado un
marco regulador que se tiene como objetivo
el servicio universal y la defensa de los de-
rechos de los usuarios.

Dentro de los PSIG también se enmarcan
servicios como la gestién de residuos, el
abastecimiento de agua, el sistema de alcan-
tarillado, que no son objeto de un régimen
regulador global de cardcter comunitario,
sino que corresponden normas establecidas
por cada pais. Por ejemplo, para el caso del
tratamiento y eliminacién de residuos séli-
dos la legislacién de la Comunidad incluye
normatividad que establece el principio de
proximidad, de acuerdo con la cual los resi-
duos sélidos deben tratarse lo més cerca po-
sible del lugar en que fueron producidos*®.

Dentro de esta amplia clasificacién exis-
ten otras actividades de servicios considera-
das como no econémicos como el sistema de
educacién, proteccién social, la radiodifu-
sién, la salud publica, la seguridad y justicia.
Estas actividades no estén sujetas a normas
especificas por parte de la Comunidad como
tampoco a reglamentaciones sobre mercado
interno, competencia y ayudas subsidios por
parte del Tratado.

La normatividad vigente de la Comuni-
dad, en materia PSIG, sefiala una serie de ele-
mentos que sirven de base para la definicién
del concepto de servicio dentro de los que
se destacan: el servicio universal, la conti-
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nuidad, la calidad del servicio, la asequibi-
lidad, la proteccion de los consumidores, la
seguridad del suministro, la proteccién a la
infraestructura, el libre acceso a las redes y
la financiacién.

El concepto de servicio universal determi-
na una serie de requisitos que garantizan
que los servicios ofrecidos se proveen con
una calidad establecida y regulada a todos
los habitantes un territorio independiente-
mente de su ubicacién geografica a precio
asequible*’. El servicio universal debe ga-
rantizarse de acuerdo con las transforma-
ciones sociales, ambientales, econémicas y
tecnolégicas. Dado el cardcter de meritorio
de algunos servicios la normatividad comu-
nitaria obliga a un ndmero significativo de
PSIG a garantizar su continuidad o prestar el
servicio en forma ininterrumpida por parte
del proveedor®®.

Igualmente, la Comunidad regula la cali-
dad de los servicios con un gran niimero de
parametros relacionados con la seguridad,
la exactitud, la transparencia comercial, la
cobertura territorial y la proteccién contra la
interrupcion del servicio. La regulacién mas
estricta se encuentra en servicios postales y
de comunicaciones electrénicas, donde se
obliga a publicar el rendimiento y calidad
de los operadores*®. Sin embargo, se ha
adoptado una legislacién particular y espe-
cifica en materia de derechos de los usua-
rios para cada uno de lo servicios regulados
donde se destacan la legislacién sectorial
en comunicaciones electrénicas, servicios
postales, electricidad, gas, transporte y ra-
diodifusién.

La Comunidad ha desarrollado dos prin-
cipios con el fin de garantizar el suministro
de los servicios el primero, es el principio
de asequibilidad que garantiza que los PSIG
deben ofrecerse a un precio asequible de
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manera que todos los ciudadanos tengan
acceso al servicio®®y, el segundo es el prin-
cipio de proteccién y la seguridad que se
refiere a un conjunto de medidas con el fin
de prevenir que los servicios sean victimas
de cualquier ataque o saboteo que pueda
poner en riesgo su suministro y continuidad.
Estos postulados contribuyen a mejorar la
cohesién econémica y social de los Estados
miembros.

La Comunidad mediante regulacién
impulsa la libre concurrencia en el acce-
so a las redes e interconexién, cuando la
competencia no sea efectiva la legislacién
comunitaria buscara regular el libre acceso
a las infraestructuras de redes’' y, en el lar-
go plazo deberd garantizar la seguridad del
suministro y la disponibilidad de una capa-
cidad suficiente de energia, gas agua pota-
ble, entre otros, que presentan problemas
de suministro. En estos casos, es necesario
crear mecanismos especificos para asegurar
la viabilidad financiero de los prestadores,
para lo cual los estados miembros garantizar
la financiacién de estos’?.

2.3. El modelo colombiano de servicios
publicos

El modelo colombiano, surgido de la Cons-
titucién de 1991 y desarrollado por el RSPD*?
desde el punto de vista de sus principios,
resulta ser una simbiosis de lamoderna doc-
trina europea. Desde la perspectiva legal los
servicios ptblicos domiciliarios estdn des-
tinados a satisfacer necesidades indispensa-
bles de los miembros de la sociedad, lo cual
implica que las actividades relacionadas con
su provision estan protegidas por la Ley.
En la carta del afio 91 las normas defi-
nen el marco general de competencias y el
ordenamiento juridico institucional frente
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a los servicios publicos, donde el Estado
mantiene la regulacién, la vigilancia y fija
las responsabilidades frente a la prestacién,
cobertura, calidad, financiacién. Entonces,
se sacrifica el concepto de titularidad estatal
por el de servicio universal para alcanzar los
objetivos sociales.

La Constitucién de 1991°* y la teorfa
econémica establecen que algunos de los
servicios publicos deben considerarse como
bienes meritorios o publicos. En otras pala-
bras, servicios socialmente deseables, cuya
cobertura y oferta es indispensable para to-
dos los ciudadanos. Por tanto, la sociedad y
el Estado deben garantizar la provision a los
sectores mds vulnerables, a través de subsi-
dios de oferta o de demanda. Sin embargo,
los recursos del Estado son limitados, por
ello, es necesario asignar recursos ptiblicos
con el fin de focalizar estos.

Los servicios ptiblicos domiciliarios en la
Constitucién de 1991 identifican la finalidad
social del Estado al asegurar la prestacién de
los servicios ptblicos a todos los habitantes,
(Principio de servicio universal) podran ser
prestados por comunidades organizadas
o por particulares. Sin embargo, el Esta-
do mantendrd la regulacién, el control, la
inspeccion y vigilancia (Arts. 365 y 370)
mecanismo recomendado por el esquema
angloamericano de intervencién.

Los articulos 366 y 368 establecen que
el bienestar general y el mejoramiento de la
calidad de vida de la poblacién son finalida-
des sociales del Estado y fija como objetivos
la solucién de necesidades bésicas insatisfe-
chas de saneamiento ambiental y agua pota-
ble. En ese sentido la Corte Constitucional
sostiene que "el Estado social y democrético
de derecho tiene una concrecién técnica en
la nocién de servicio piblico™?, hecho que

debe verse reflejado en mayor inversién en
el sector.

El objetivo legal permite al Estado crear
mecanismos para proveer a toda la pobla-
cién de los servicios de acueducto, alcantari-
llado y aseo, por los beneficios que produce
su acceso y por los problemas de salubridad
que genera su carencia®®. Para lo cual el gas-
to publico, podra conceder subsidios a sec-
tores de menores ingresos con el fin de que
puedan pagar las tarifas; este acto muestra
clara de la recomendacion del modelo eu-
ropeo y francés de regulacién. La Ley fijard
las responsabilidades relativas a la presta-
cion de los servicios publicos, su cobertura,
calidad, financiacién y régimen tarifario. La
definicién de las tarifas incluye no sélo los
criterios de costos, sino también los de so-
lidaridad y redistribucién de ingresos (Art.
367). Lo anterior son elementos incluidos
con diferentes instrumentos en los modelos
anglosajén, francés y europeo.

Los servicios publicos se prestardn por
cada municipio cuando las caracterfsticas
técnicas y econémicas lo permitan; los de-
partamentos cumplirdn funciones de apoyo
y coordinacién (Art. 367). Estos aspectos
estan acordes con los procesos de autono-
mia territorial previstos, instrumentos cla-
ramente sefialados en los modelos europeo
y francés.

El articulo 333 sefiala que la libre com-
petencia es un derecho y el articulo 369
determina los derechos de los usuarios y
sus formas de participacién. Es decir, los
principios de libre escogencia y acceso de
los agentes (demandantes y productores) al
mercado, presentes en la legislacién tanto
angloamericana como europea, con lo cual
se deja atrés la nocién francesa del servicio
ptblico con titularidad del Estado.
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Otro aspecto notable a destacar, en el
marco constitucional, es la diferencia entre
la responsabilidad que tiene el Estado de
asegurar el acceso a los servicios publicos y
su prestacion. Es decir, el Estado mantiene
la responsabilidad del acceso universal y la
potestad de regular y vigilar los servicios;
mientras que la prestacién puede ser realiza-
da por el Estado o por particulares, bajo un
mismo régimen juridico, en condiciones de
igualdad. Prueba de ello es que, en la actua-
lidad, coexisten en la prestacién empresas
de carécter publico con firmas privadas y
mixtas bajo un mismo marco legal.

Como lo senala el Consejo de Estado
“El modelo constitucional econémico de la
Carta politica de 1991 estd fundado en la
superacién de la nocién francesa de servicio
ptblico, conforme a la cual ésta era asimi-
lable a una funcién publica, para avanzar
hacia una concepcién econémica segin la
cual su prestacién ésta sometida a las leyes
de un mercado fuertemente intervenido; ast
se deduce del articulo 365 constitucional
cuando dispone que es deber del Estado
asegurar la prestacién eficiente de los servi-
cios publicos™”.

El modelo colombiano, como antes
se anotd, contiene algunos principios ba-
sicos de los esquemas europeo, francés y
angloamericano en relacién con la natu-
raleza de los servicios ptblicos, el servicio
universal, la igualdad, la accesibilidad, el
papel y las posibilidades de accién de los
agentes publicos y privados en términos
de libre competencia, los derechos de los
usuarios, el modelo tarifario, el monto, las
fuentes para otorgar subsidios y la supervi-
sion del servicio. Asi mismo, se encuentra
que la prestacién de estos podré efectuarse
en modalidades que involucran el Estado o
particulares.
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El RSPD?® establece los principios que
rigen la prestacion de los servicios ptblicos
domiciliarios con el fin de garantizar su ac-
ceso donde se destacan: la neutralidad’®®, la
igualdad®® la calidad®', la prestacién con-
tinua®?, la eficiencia®?, la fiscalizacién, la
libertad de competencia y la cobertura para
todos los habitantes®*.

En Colombia existe una politica de acce-
so universal donde la responsabilidad en la
prestacién es de los municipios, siendo estos
los que definen politica publica. Prueba de
ello, es que el acceso a los servicios sociales
(educacién, salud, acueducto y saneamiento
bésico) son reconocidos como un derecho
fundamental por lo cual se les transfieren
cuantiosos recursos. El desarrollo Consti-
tucional ha llevado a que las comunidades
acudan a los jueces, mediante instrumentos
como la tutela y acciones de grupo®, para
exigir a los alcaldes la realizacion de las
obras que garanticen la oferta de tales ser-
vicios en condiciones de calidad y continui-
dad, por considerarlos conexos al derecho a

la salud y a un ambiente sano®.

3. NATURALEZA ECONOMICA DEL
SERVICIO DE ASEO

La literatura econémica®” ha identificado
como fallas o fracasos de mercado en un
sin ndmero de comportamientos como: los
bienes publicos, las externalidades, el mono-
polio, los problemas de equidad, las barreras
de entrada o de salida, la competencia pre-
datoria, entre otros, que traen como conse-
cuencia que el precio y las cantidades de los
bienes y servicios transados en el mercado
no sean ofrecidos de acuerdo con las fuerzas
de la concurrencia. Para lo cual se destacan
algunas disfunciones del mercado con el fin
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de permitir una mejor caracterizacién del
servicio de aseo.

De acuerdo con el Banco Mundial los
bienes publicos se caracterizan por el grado
de exclusion de los usuarios. Es decir una
vez sea ofrecido el servicio nadie puede ser
excluido, debido a que el beneficio obtenido
por un consumidor no disminuye el obte-
nido por otro. En consideracién al anterior
criterio en algunos servicios de saneamiento
basico como el alcantarillado y el aseo los
usuarios no son excluibles, puesto que su
no cancelacién no origina la privacién del
suministro®®.

Para todos los componentes del servicio

169 ¢l

de aseo exceptuando la disposicién fina
hecho que la cantidad del servicio consumi-
do por un individuo no reduce la cantidad
que puedan consumir otros, explica el por-
qué no es deseable excluir a ninguna perso-
na de consumir el servicio. Por lo tanto, no
existe rivalidad por su consumo y en cuanto
al costo marginal de suministrar el servicio
a una persona mas es nulo.

Segtn la teorfa neoclésica, una de las
caracteristicas de los bienes ptblicos es que
se pueden consumir sin necesidad de pagar
por ellos. Existe una tendencia a convertirse
en free-rider (problema del polizén), es decir,
esperar que sean otros, los que paguen los
costes de proveer el servicio, de forma que
se pueda aprovechar del bien o servicio sin
tener que pagar. En consecuencia, el servicio
se producird, pero por debajo de las nece-
sidades sociales, esto es, en una cantidad
menor de la que se hubiera producido en el
caso de que todos los beneficiarios hubiesen
pagado.

Por lo tanto, todos los ciudadanos se
benefician del servicio aseo, independiente
de que contribuyeran o no a costearlo, sin
embargo, no tienen ningtn incentivo para

financiarlos de forma voluntaria, esta es la
razén por la que se deben crear mecanismos
que permitan cubrir los costos del servicio
mediante impuestos o tarifas’®. Sin embar-
go, para la teorfa econémica es claro que de
utilizarse como fuente de financiacién los
impuestos, aumentaria a la falla del mercado,
puesto que el sistema impositivo introduce
una nueva distorsién en la asignacién de re-
cursos; en consecuencia, el servicio de aseo
es deseable financiarlo mediante tarifas.

Por otro lado, dado que la provisién del
servicio de aseo estd dividida en varios com-
ponentes que deben realizarse simultidnea-
mente, entonces, requieren de un conjunto
de operaciones coordinadas y planeadas
unas con otras, desde el punto de vista ope-
rativo y ambiental, segtin sus caracterfsticas,
volumen, tratamiento, aprovechamiento,
disposicion final, entre otros factores. Por
lo cual, resulta més eficiente realizar estas
actividades de manera integrada en un so-
lo esto operador, con el fin de conseguir
economias de escala, de alcance y de con-
tinuidad. Lo anterior no significa que el
servicio no se pueda prestar en condiciones
de competencia por diferentes operadores,
en cada componente del servicio, mediante
desagregacién vertical.

De los servicios regulados por el RSPD,
es decir, los servicios de acueducto, alcanta-
rillado, aseo, energfa eléctrica, distribucién
de gas combustible, telefon{a ptiblica basica
conmutada y la telefonfa local mévil en el
sector rural, cuya caracteristica fundamental
es que son distribuidos mediante redes inter-
conectadas. Contrario a esta caracteristica,
la Ley incluyé6 el servicio de aseo a pesar de
ser el inico que no se suministra mediante
redes’!.

La decision del legislador de incluirlos,
a pesar de sus caracteristicas obedecid, en
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primer lugar, a las externalidades e impacto
ambiental negativo por la deficiente dispo-
sicién de residuos y desperdicios en las fuen-
tes hidricas, cuencas y acuiferos. En segundo
lugar, a que una parte de los residuos sélidos,
generados durante el proceso de limpieza
termina siendo depositada en el sistema de
alcantarillado. En tercer lugar, antes del RSPD
el servicio era regulado porla JNT. En cuarto
lugar, al igual que los otros servicios se finan-
cia mediante tarifas y debe ser cobrado en
forma conjunta con otro servicio del sector
de saneamiento bésico.

A los anteriores argumentos se suma
la decisién de la Corte Constitucional que
establecié las caracteristicas que tienen los
servicios publicos. La corte sefialé que son
aquellos que se suministran a través del sis-
tema de redes fisicas o humanas, que tienen
como punto terminal las viviendas y es-
tén destinados a satisfacer las necesidades
basicas de las personas. Por ultimo, que
pueden ser prestados por el Estado y por
particulares manteniendo éste la regulacién
y vigilancia”.

Es necesario enfatizar que para el caso
del servicio de aseo, es el domicilio el pro-
ductor de desperdicios, residuos y basuras,
por lo cual lo hace un servicio domiciliario
por definicién, en contraste, servicios pu-
blicos como el de energfa o telecomunica-
ciones cuya generacién no estd relacionada
con el sitio de vivienda.

Es claro que para el mdximo organismo
de control constitucional, el servicio de aseo
debe ser incluido y regulado por la Ley al
ser prestado por redes humanas y tener
como punto final las viviendas. Segtin esta
institucién la red “se puede definir como
un sistema o grupos de dos o méas compo-
nentes que funcionan conjuntamente con
un interface. Su caracteristica principal es
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que cuanto mayor sea la red, mayor es la
utilidad para los consumidores del servicio
que se suministra por medio de esta’”®. En
consecuencia, la red genera externalidades
positivas puesto que en la medida que mayor
ndmero de usuarios se conecta los costos se
hacen decrecientes.

Sin embargo, un elemento diferencia-
dor del servicio de aseo frente a otras redes
como las de acueducto, gas o telecomuni-
caciones, es no estar conectada en forma
fisica; pero la prestacion del servicio estd
ramificado por toda el territorio al atender
a cada usuario en su domicilio mediante
un gran ndmero de micro y macro rutas’*
operadas por una red humana y vehicular.
Esta red incluye escobitas, compactadores,
camiones recolectores, entre otros.

El servicio publico de aseo presenta las

siguientes caracteristicas econémicas’’:

e Requiere tecnologias especificas e in-
versiones no recuperables, fundamental-
mente en el componente de disposicién
final.

e Presenta aspectos de monopolio natural
que incluyen economias de escala, en el
sistema de planeacién y gerencia.

¢ Los usuarios son cautivos, en el sentido
de la dificultad de contratar el servicio
dentro de un mercado de libre concu-
rrencia. En razén a las limitaciones y
el monopolio ejercido por el sitio de
disposicién final; hecho que limita las
posibilidades de eficiencia.

e Exhibe economias de escala cuando el
servicio se ofrece en condiciones de
monopolio (costos menores a mayores
usuarios) y de aglomeracioén (ciertos ser-
vicios son méas baratos cuando los presta
una empresa que cuando los ofrecen dos
0 mas).
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Existen limitaciones operativas, es decir,
no tiene sentido que existan dos redes
fisicas como el caso del acueducto o
energia eléctrica o una red humana en
una misma ciudad para el caso del servi-
cio de aseo. Lo més asimilable al servicio
de red es el componente de recoleccién
y transporte.

En comparacién con otros servicios pu-
blicos como el eléctrico, el acueducto
y alcantarillado, el sector de aseo tie-
ne unos bajos costos hundidos (excep-
tuando el componente de disposicién
final).

Se encuentran economias de continui-
dad, lo cual significa que: mientras ma-
yor sea el nimero de usuarios agrupados
en una misma area geogréfica menor serd
el costo fijo de provisién del servicio.
Esto se ve en el caso del servicio de re-
coleccién y en menor proporcién el de
barrido.

La no prestacién del servicio tiene una
red de externalidades en el medio am-
biente y la salud publica.

La entrada al mercado no es dificil pero
requiere de cierto conocimiento técnico
del servicio y esté4 regulada.

Desde un punto de vista constitucional
y normativo es un servicio publico.
Existe alguna capacidad ociosa de la in-
version fija por las estacionalidades en
la generacién de residuos.

Existen multiples alternativas para la
disposicion final de residuos sélidos, sin
embargo, su diversidad de contenidos,
presentacién y recoleccién generan una
amplia gama de posibilidades”®.

La medicién a nivel individual mediante
aforos por volumen es costoso, inexacto
y dificil de realizar””.

Existe un aspecto que incide tanto en la
tecnologfa de produccién como en la estruc-
tura de costos y es por un lado la calidad de
la malla vial y los tiempos y movimientos de
desplazamiento de los vehiculos recolecto-
resy por otro lado, la oferta de tierras y con-
diciones ambientales para poder desarrollar
el sitio de disposicién final.

Otro valioso elemento de sefialar es
la no posibilidad de almacenar y dividir el
servicio (indivisibilidad) de recoleccién. El
primero significa que los compactadores que
no se pueden utilizar en su capacidad plena,
sin embargo, su no utilizacién genera cos-
tos fijos y variables. El segundo implica que
cuando el vehiculo estd siendo utilizado y se
presenta una demanda adicional, se requiere
de otro vehiculo (indivisible)”®.
CONCLUSIONES Y CONSIDERACIONES Y
FINALES

El estudio planteado permite establecer que
los servicios publicos desempefian una fun-
cién vital en el desarrollo de las sociedades
modernas, sin éstos, serfa inconcebible la
organizacién y el desarrollo de la estructu-
ra productiva y de las ciudades. Estos son
elementos distintivos de la organizacién
econémica y desempefian una importancia
analoga a los sistemas financiero, cambiario,
monetario y educativo. Unos servicios de
saneamiento bésico inadecuados en tér-
minos de cobertura, calidad y continuidad
deben ser dimensionados no solo por su
impacto econémico, sino social, en medida
en que la privacién e insuficiencia limitan
el desarrollo fisico e intelectual de toda
la poblacién; lo cual, aumenta la pobreza,
disminuye la igualdad de oportunidades y
reduce su productividad econémica.
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Los servicios de saneamiento hacen
parte de una gran cantidad de actividades
econdémicas agrupadas bajo el término de
domiciliarios. Se consideran servicios pu-
blicos domiciliarios como una respuesta
colectiva a una necesidad social que no
puede ser resuelta en forma individual, y
cuyo aprovisionamiento se efecttia mediante
redes que tienen como destino final una vi-
vienda. Desde esta éptica los servicios son
todas las actividades de prestacién masiva
mediante redes humanas o fisicas organiza-
das para satisfacer necesidades esenciales a
los ciudadanos.

Con base en los resultados expuestos el
sector de agua y saneamiento bésico para
1994 participaba con el 0,71% dentro del PIB
nacional y para el afio 2006 representa solo
el 0,58%, lo que significa que a lo largo del
periodo analizado pierde representatividad
y participacién dentro de la economia na-
cional. La explicacién de dicho fenémeno
esta asociada a dos hechos: El primero, al
proceso de ajuste estructural iniciado en
1996 mediante la denominada transicién
tarifaria que consistié en ajustes mensuales
en las tarifas con el fin de llegar estas a la
meta en la fecha limite ordenada por la Ley.
El segundo, al cumplimiento por parte de
las empresas del RSPD que sefialaba que los
subsidios asignados no excederfan los 20
metros ctibicos.

Otro resultado global es que la mayor
demanda de los servicios de saneamiento,
las realiza las familias, seguidos por los sec-
tores de servicios y el sector industrial. Sin
embargo, a pesar de la baja participacién de
todos los sectores productivos, no se puede
soslayar la importancia de los servicios de
saneamiento como insumos productivos,
puesto que todos los 60 subsectores pro-
ductivos demandan los servicios. Es m4s
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su carencia o baja cobertura, la falta de ca-
lidad o continuidad son determinantes en
la competitividad de una sociedad y en la
localizacién de proyectos de inversién, tan-
to de inversionistas de origen local como
extranjero.

Se demostré cémo la ideologfa del ser-
vicio publico para las actividades de acue-
ducto y saneamiento bésico es claro en la
medida en que estos servicios satisfacen
necesidades vitales como antes se sefialé; sin
embargo, para los otros servicios ptblicos es
cuestionable su pertenencia. Esta concep-
cién presenta dos problemas: El primero
estad relacionado con los criterios sobre la
definicién de servicios ptiblicos y cuéles son
los principios para ser incluidos dentro de la
acepcion. El segundo, relacionado con los
parametros sobre lo que se entiende como
necesidades de interés general, en consecuencia,
la valoracién de interés publico requiere de
una contextualizacién rigurosa y adecuada
en términos sociales y econémicos.

Como resultado del analisis se identificé
como la legislacién colombiana contiene
algunos principios bésicos de los esque-
mas europeo, francés y angloamericano en
relacién con la naturaleza de los servicios
publicos, el servicio universal, la igualdad,
la accesibilidad, el papel y las posibilidades
de accién de los agentes publicos y privados
en términos de libre competencia, los dere-
chos de los usuarios, el modelo tarifario, el
monto, las fuentes para otorgar subsidios y
la supervisién del servicio.
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